



Rechtstreekse werking IPPC-richtlijn en ambtshalve toetsing

Prof.mr. J.M. Verschuuren [hoogleraar Europees en internationaal milieurecht, Universiteit van Tilburg]

Op 13 november 2002 heeft de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State voor het eerst vastgesteld dat de Interimwet ammoniak en veehouderij (IAV) in strijd is met Richtlijn 96/61/EG inzake geïntegreerde preventie en bestrijding van verontreiniging, en dat aan bepalingen uit deze richtlijn recht​streekse werking toekomt. In een uitspraak van 19 februari 2003 voegde de Afdeling hieraan toe dat zij in zaken waarin de IAV is toegepast ambtshalve aan de richtlijn toetst. Daarmee lijkt de Afdeling al weer terug te komen op de lijn die was uitgezet met de uitspraken van 23 oktober 2002, waarover in NTER 2003 nr. 3 is bericht.
ABRvS 13 november 2002, zaaknrs. 200104431/2 en 200200405/1, Milieuvergun​nin​gen veehouderijen Lochem en Hof van Twente, AB 2003, 26 en 27 (m.nt. MPJ); ABRvS 19 februari 2003, zaaknr. 200204623/1, Milieuvergunning veehouderij Hof van Twente II, nng.

De feiten
De IAV bepaalt op een tamelijk generieke wijze hoe bij de milieuvergunning​ver​lening aan veehouderijen (dat wil zeggen de vergunning die wordt verleend op grond van de Wet milieubeheer) moet worden omgegaan met de ammoniakproblematiek. Kortgezegd gaat de IAV uit van een ‘stand still’ op bedrijfsniveau, dat wil zeggen dat een bedrijf niet meer ammoniak mag uitstoten neerkomend op een voor verzuring gevoelig gebied (bijv. een bosgebied in de omgeving van de veehouderij) dan eerder is vergund. We speken hier van ‘depositie’: de hoeveelheid ammoniak die neerslaat op een nabijgelegen voor verzuring gevoelig gebied (de ‘emissie’ is datgene wat uit de betreffende inrichting aan ammoniakgassen wordt uitgestoten). Gemeenten hebben echter de bevoegdheid om een ammoniakreductieplan op te stellen. In een gemeente waarin zo’n plan bestaat mag een veehouderij wel meer ammoniak uitstoten, maar dan moet tegelijkertijd in het plangebied een vergunning worden ingetrokken voor minimaal dezelfde hoeveelheid ammoniak, zodat per salo geen toename van de ammoniakemissie in het plangebied plaatsvindt (de zgn. ‘saldomethode’).
	In de twee zaken die op 13 november 2002 ter beoordeling aan de Afdeling waren, was sprake van wijzigingsvergunningen die zorgden voor een aanzienlijke toename van de hoeveelheid ammoniakde​positie. In beide gevallen ging het ook om bedrijven van een grote omvang, zodat ze onder de reikwijdte van Richtlijn 96/61/EG inzake geïntegreerde preventie en bestrijding van verontreiniging, de IPPC-richtljn, vallen. Weliswaar hoeven bestaande installaties pas in 2007 aan de eisen van de richtlijn te voldoen, maar voor bestaande installaties die tussentijds worden gewijzigd geldt dat deze wijzigingen al sinds oktober 1999, het verstrijken van de implemen​ta​tie​termijn, kunnen moeten worden beoordeeld aan de richtlijn. Dat is namelijk het geval indien de voorgenomen wijzigingen volgens de bevoegde autoriteiten negatieve en significante effecten kunnen hebben op mens of mileu (art. 12 lid 2 jo. art. 2 onder 10). Daarmee is het toetsingskader van de IPPC-richtlijn van toepassing op de besluitvorming.
	Cruciaal is dan het bepaalde in art. 9 lid 4 van de richtlijn. Hierin is voorgeschreven dat de vergunning emissiegrenswaarden bevat die worden vastgesteld op basis van de beste beschikbare technieken, maar met inachtneming van de technische kenmerken en de geografische ligging van de betrokken installatie, alsmede de plaatselijk milieuomstandigheden. Hiermee moet een hoog niveau van bescherming van het milieu in zijn geheel worden gewaarborgd. Wat onder de beste beschikbare technieken moet worden verstaan is vrij uitvoerig gedefinieerd in de richtlijn. Tevens worden op grond van art. 16 IPPC-richtlijn onder auspiciën van de Europese Commissie zogenaamde BREF’s opgesteld. Dit zijn BAT Reference (BREF) Documents waarin voor een bepaalde bedrijfstak of een bepaald productie​proces wordt beschreven wat als beste beschikbare techniek kan worden beschouwd. Het bevoegd gezag dient met deze documenten rekening te houden bij het vaststellen van de emissiegrenswaarden voor een concreet bedrijf.
De appellanten betoogden in beide gevallen dat het bevoegde gezag, het college van B&W van de betrokken gemeenten, ten onrechte gewoon de IAV hebben toegepast, nu deze wet het helemaal niet mogelijk maakt om de door de IPPC-richtlijn vereiste individuele beoorde​ling uit te voeren. In beide gevallen was hierover geen verschil van mening: er werd (deels) gewerkt met traditionele stallen, terwijl er emis​sie​arme stalsystemen beschikbaar zijn waarmee een grotere reductie van  ammo​niakemissie zou worden bereikt. De IAV maakt dit mogelijk omdat wordt uitgegaan van in het verleden vergunde emissieniveaus, die zelfs nog kunnen stijgen indien er een ammoniakreductieplan is en bij een andere veehouderij een vergunning wordt ingetrokken. 

Het oordeel van de rechter: rechtstreekse werking

De Afdeling volgt de appellanten en stelt vast dat de IAV inderdaad in strijd is met de IPPC-richtlijn. Vervolgens komt de Afdeling tot de slotsom dat ‘de in art. 9 lid 4 opgenomen norm in ieder geval wat betreft de grenzen van de aan de Staat gelaten beoordelingsvrijheid onvoorwaardelijk en voldoende nauwkeurig is, zodat voor de nationale rechter in zoverre een beroep kan worden gedaan op dit artikellid.’ De Afdeling verwerpt het argument dat nog geen BREF is vastgesteld door de Commissie en dus de IPPC-richtlijn nog niet op deze bedrijfstak kan worden toegepast. Terecht stelt de Afdeling dat ook zonder BREF’s de richtlijn gelding heeft.
Na deze vaststelling toetst de Afdeling of de verleende vergunningen niet toch voldoen aan de eisen van art. 9 lid 4 IPPC-richtlijn, maar zij concludeert om twee redenen dat dat niet het geval is. Ten eerste heeft het bevoegde gezag niet onderzocht of er modernere stalsystemen zijn waarmee een grotere emissiereductie kan worden bewerkstelligd. Ten tweede is onvoldoende rekening gehouden met de plaatselijke milieuomstandig​he​den, omdat, zelfs na het toepassen van de saldomethode, de depositie op het dichtstbijzijnde voor verzuring gevoelige gebied toeneemt. Beide besluiten worden vernietigd.

Implementatie IPPC-richtlijn in Nederland

Hoewel al sinds oktober 1999 de IAV in strijd moet worden geacht met de IPPC-richtlijn, heeft het nog tot ruim twee jaar na het van kracht worden van de richtlijn geduurd voordat de rechter deze stap heeft gezet. Weliswaar had de Afdeling op 15 mei 2002 uitgemaakt dat een wijziging van een veehouderij onder de IPPC-richtlijn zou kunnen vallen, maar in die uitspraak was de Afdeling van mening dat geen sprake was van significante nadelige effecten als gevolg van de wijziging (de ammoniak​de​positie op zichzelf had wel significante nadelige effecten, maar nam slechts in geringe mate toe als gevolg van de wijziging).​[1]​ In de nu voorliggende zaken kon de Afdeling niet anders dan concluderen dat er wel sprake was van significante nadelige effecten.
	De IPPC-richtlijn is een van de meest centrale milieurichtijnen van de EG omdat deze van toepasssing is op een groot aantal, vooral industriële, bedrijven dat een milieuvergunning nodig heeft. Men kan zich dan ook de vraag stellen of met deze uitspraken  de hoeksteen van het Nederlandse milieurecht, de vergunning ingevolge de Wet milieubeheer, in gevaar komt. Het antwoord op deze vraag is: vooralsnog niet.
Van de IAV is nu in elk geval duidelijk dat deze niet meer kan worden toegepast in situaties waar een behoorlijke toename van de ammoniakemissie wordt toe​ge​staan. Maar de IAV is per 1 januari 2002 vervallen, zodat alleen nog de onder de werking van de oud wet in behandeling genomen aanvragen in gevaar komen.​[2]​ De opvolger van de IAV, de Wet ammoniak en veehouderij, kent een speciale voorziening voor bedrijven die onder de reikwijdte van de IPPC-richtlijn vallen. Nieuwe bedrijven mogen niet meer worden opgericht; bestaande bedrijven krijgen enkel nog een wijzigingsvergunning indien door de wijziging geen significante nadelige effecten worden veroorzaakt. Voor wijzigin​gen is dit precies in overeenstemming met de richtlijn, maar voor nieuwe veehou​de​rijen gaat de nieuwe wet veel verder dan de IPPC-richtlijn.
Voor alle andere bedrijven dan veehouderijen geldt gewoon de Wet milieube​heer in zijn volle omvang. De vraag is echter of de Wet milieubeheer wel voldoet aan de eisen van de richtlijn. De rechter heeft zich over deze vraag nog niet uitgelaten, vandaar dat ik hierboven het woord ‘vooralsnog’ gebruikte. In de literatuur is gecon​sta​teerd dat op z’n minst grote vraagtekens gezet kunnen worden bij deze wet, en dat de wijze waarop de wet in de praktijk wordt toegepast in elk geval niet in altijd overeen​stem​ming is met de IPPC-richtlijn.​[3]​ Vandaar ook dat het ministerie van VROM op dit moment een wetsvoorstel voorbereidt dat moet voorzien in een nauwkeurige implementatie van de IPPC-richtlijn. Had het niet voor de hand gelegen om dat al in 1996 te doen? Ja. De Nederlandse minister van VROM ging er destijds echter van uit dat met de bestaande Wet milieubeheer wel voldaan kon worden aan de IPPC-richtlijn. Een houding die wel bij meer onderwerpen is aangetroffen en die al tot heel wat Europeesrechtelijke brokken heeft geleid.​[4]​




De beide uitspraken passen nog redelijk in de in NTER 2003/3 besproken lijn van de Afdeling dat alleen indien particulieren een beroep doen op rechtstreeks werkend EG-recht, overheden, inclusief decentrale overheden, de betreffende richtlijnbepaling moeten toepassen. In beide gevallen hadden appellanten expliciet gewezen op strijd van de IAV met de richtlijn. Maar wat nu indien appellanten hier pas bij de rechter een beroep op doen, zonder dit argument in de voorprocedure te hebben aangevoerd?
	Volgens vaste jurisprudentie van de Nederlandse bestuursrechter kan bij de rechter alleen worden geklaagd over zaken die ook al in een eerdere fase aan het bestuur kenbaar zijn gemaakt, nl. bij de indiening van een bezwaarschrift of van bedenkingen. Dit wordt de ‘argumentatieve fuik’ genoemd. Tot dusver paste de Afdeling deze redenering ook toe in zaken waar sprake is van rechtstreeks werkend EG-recht. Als appallanten bijvoorbeeld het argument dat de IAV in strijd is met de IPPC-richtlijn niet als bedenking hebben ingediend, maar in beroep bij de rechter naar voren brengen, dan verklaart de Afdeling deze beroepsgrond niet ontvankelijk, en toetst zij het voorliggende besluit gewoon aan de IAV. Meestal leidt dit tot het in stand laten van de verleende vergunning. Dit gebeurde ook nog na 13 november 2002.​[6]​
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